La Dinàmica de la despesa social a Espanya cap a Maastricht by Jacint Ros Hombravella
La dinamica de la despesa social a Espanya cap a Maastricht (*)
Jacint Ros Hombravella
Abstract
Social e.sperrditure is an economic policy objective which builds up cohesion and stability
by affectin g the quality of li/i' through health and education and influencin g social values. On
the other lianal there are also financial and economic growth costs. In Spain redistribution
1945-1 993 has taken place mainh• through social expenditure and to a lesser degree through
fiscal measures . In 1975 the public sector was underdeveloped) and the private sector hi,ghhv
intervened . Since the end of the dictatorship Spain 's public sector has recove red 14 points, dou-
bling in siz e, although it is still below the European average. Indirect social salary is conrpo-
sed of 60YY( m netar -y transfers and 40 `1( public services at political prices below cost . The level
offraudaffects 25%ofboneficiaries , theresultofbuildingupaWelfareState without reforming
first the public .sector : Social expenditure has a high fiscal cost. Social expenditures are main-
tained at the expense of growth , lower enrplovrnent , less personal saving, higher interest rates,
crowding out, a brake on competition and reduced public investment . Redistribution to the
middle classes is a redundant policy. However social expenditure is the safety net to a stable
social and political evolution of'Spanish society.
Evolucio de la distribucio personal de la renda
Estem quedant en una certa minoria els preocupats encara per I'evolucio de la distribucio
personal de la renda. Aqui ens referirem a la distribuci6 territorial. si be aquesta esta solapada
en certa manera, i tomes ho fern tangencialment a la distribucio factorial. Tambe passa el
mateix amb els que valorem com beneficis, a contrastar anib els seus costos, I'augment de la
cohesi6 social Clue comporta una millora progressiva en la distribuci6 de la renda (tampoc inci-
dim en la distrihucici de la riquesa), en termes d'estabilitat social i politica. de designis adhuc
productivistes (millora de capital huma a traves de millor educaci6 i sanitat), i tamhc d'estabi-
litat econbmica derivat del tipus d'estabilit:ador inscrit en la demanda de consum en fases
recessives (el so] i rapida reacci6 a Pagoda crisi de 1993 poden ser una i1.lust raci6).
L'ohjectiu d'aquest paper radica potser en airejar i treurc conclusions d'una serie d'indaga-
cions solvents ja disponibles sobre aquest terra i que segurament no han arrihat encara a un
sufficient domini public. La tesi que proposo es la seguent: A Espanya, sobretot en el periode
1984-1994, ha tingut Iloc una sensible redistribuci6 personal de la renda per via del creixement
real de la despesa social, en conjunt amb un bon potencial redistributiu. i molt menys per I'in-
cidencia tributaria (finan4ament) efectiva, amb costos rellevants en els equilibria macroecon8-
mics, competitivitat i ocupacio.
i"1 Versi6 edilada per Josep C. Verge
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La clan ha estat clones en la dinamica de la despesa social. Una primera aproximaci6. glo-
hal i molt per sobre. es la de confrontar el volum total de despesa social amh cl PIB en les pes-
setes de cada any, que evita realitzar qualsevulla prohlematica correccid de I'inflaci6. Cal defi-
nir el numerador. ja que es presta a equivocs de conceptual itzaci6. El formen per un cant6, i en
les sever dues terceres parts, Ics transferencies monetaries corn les ingents nbmines de pensions
contrihutives, suhsidi d'atur. pensions no contributives. beques, subvencions en esquernes de
protcccio de vivcnda, etc.
Aquestes son ] es que usualment es denominen prestacions socials. Pero en les estimacions
miss ^llohals i homologables per a lit comparacio internacional s'inclouen tambe Ics dotacions
puhliques de serveis - Ics altres dues cinquenes parts de la despesa social a Espanya el 1993-
principalment sanitat , educacio , assistencia social , etc. Les transferencies monetaries apareixen
en pressupostos familiars corn components de la renda personal disponihle , mentre que la dota-
cio de serveis planteja la questio dels nivells de renda dels sous usuaris/heneficiaris, que es trac-
ta de dilucidar a traves dels pressupostos familiars i les enquestes d'usuaris.
Comportament de la despesa social
Des d'aquesta proxiniacio tan global, que sahem del comportament d'aquesta depesa social
conjunta els darrers vint anys? (Grafic I):
1975: La despesa social era el 147 del PIB. El final de 1'economia i la societat franquista
estava caracteritzat per un sector public raquftic, tot i desprss de 1'aven4 1971-73 de ]a ma del
III Plan de Desarrollo, sohre ]a base sobretot de I'ampliacio de bases de la seguretat social.
1981: La despesa social era el 18-I97 del PIB. Sota una certa orientaci6 social dell pro-
11rames del president Adolfo Suarez a partir de 1977 s'accentuen les bases d'una certa redistri-
hucio de segona generaci6 (Salari social, tal corn ha ben analitzat Joan Trullen) i de l'aparicio
dun afar ja clevat a cohrir d'alguna manera.
1988: La despesa social era el 20-217 del PIB. Tot sembla indicar que I'aven4 va ser mode-
rat al Ilarg de "I'ajust Boyer" i anys successius. Apareixen reivindicacions en relacio a un cert
incompliment de compromisos dels Pactes de la Moncloa: pensions minimes, graus de cober-
lura, vivcnda, etc., referint-se a un deute social des de plataformes sindicals.
1993-94: La despesa social era el 27-287 del PIB. Les mesures miss recents de 1994 ho
xifrcn en el 28Y/. De fet cal recordar la vaga general del desembre de 1988. En aquest ultim
periode es dona una gran concentracio en ('augment de I'intensitat relativa de la despesa social,
(Iue for4osament va tenir implicacions -per exemple costos en equilibria macroeconomics (defi-
cit public, tipus dinteres, endeutament).
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Gratic 1: Dinamica de la despesa social relative al PIB
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Podem convenir algunes observations:
Mmy UFF
1?^panca
1) Els salts mes importants es produeixen de 1978 a 1981 i de 1988 a 1993-94. Cal tenir en
annpte yue la ratio corresponent als paisos de la CEE yueda practicament estabilitzada a pectic
dcls anys de la crisi de 1981-82.
2) EI diferenciul amb cl promig d'aquests ptiisos extedia dell I S punts cl 1976, era 13 punts
al final dell setanta i arlha el periode de govern socialista en uns 4-5 punts dcl PIB. Cul recor-
der yue el producte espanyol en ayuest darrer periode presenta taxes de creixement, concreta-
ment cl 1984 - 91 properes al 5^% de taxa anual cumulati^^a (IO^Ic del producte nominal).
3) En sintesi estem parlant do yuantitats absolutes ingents que arriben als 17-18 hilions de
pessetes de despesa social per any el 1993-94.
EI finan^ament de la despesa social
Vct ayui doncs un Uet hilsit, un perfil estiliv.at ctntral en I'e^^olucili do la no,U^a economic
dcls d^lrrers amps: ayuest inters, i hasten concentrat temporalment, augment de pes d'un us de
producte en principi amh alt potential redistributiu. Pero abans de calibrar una mica ayuest pro-
ducie, preguntem-nos pel sctl finan4ament, amh la seva intidencia distributive.
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No disposem de massa litcratura sobre aquest terra en quant a la nostra economia fiscal. Es
tracta d'imputar o referir als diversos trams de renda (per exemple de I' l al 10 partint dell nivells
inferiors de renda) I'incidcncia real final de la carrega trihutiiria i tambe de la parafiscalitat de
carrecues fiscals. Amh una scrie de supbsits estimatius internacionalment homologahles, els
professors A. Manresa, E. Berenguer i S. Calonge, de la facultat d'econbmiques de la
Universitat de Barcelona, ho han fet per a 1991 hasant-se en I'Enquesta de Pressupostos
Familiars. La distrihucic que eIs resulta es hastan sorprcncnt (Taula 2).
Taula 2: Incidencia real final de la carrega tributaria
Trams poblaciri
,euda Intal IRPF Patrinumi AA
Percentatge 1991
Impostos especials
1 2 0 0 4 2
2 3 0 0 5 4
3 4 2 0 7 6
4 6 3 0 8 8
5 8 5 0 9 9
6 9 7 0 10 II
7 Il 10 0 II 12
8 14 14 0 13 14
9 16 19 0 14 15
10 6 41 100 18 18
Total 100 100 100 100 100
Font: Manresa. Bercn uer i Calon1-le
Encara que es prescindeixi de les desigualtats dell diversos opus de renda respecte al frau
resulta una distribuci(i de carrega hen similar al de la renda dell primers anys 90. Aixi doncs
ens trohem davant dun patrG d'incidcncia fiscal de opus proporcional amb les qualificacions
scghents: Si es reduis la progressivitat per als trans 9 i 10 de l'IRPF i de l'impost sohre el patri-
numi, la disc ibuci6 global es facia ja regressiva. Per altra handa ressalta que I'incidcncia de I'im-
posicio indirecta to una niodulaci6 no molt distant a la proporcionalitat, at menys els trams 5 al
9, due potser dana un cert mange d'accio sobre aquest tipus de tributacid: i concretament els
inpostos especials als relents trams citats ofereixen tamhc un potencial en aquest sentit.
En tot cas no ha estat la nostra una distribuci6 progressiva del finan4ament de la despesa;
Si tinguessim en compte I'al.ludida desigualtat en el frau. Ies sorpreses podrien ser majuscules.
El potencial redistrihutiu recall Jones en la distribuci6 per trams de renda dels heneficis de la
despesa social. Veiem-ho.
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Redistribucio de la despesa social
En termes generals cal afirmar que la despesa social ha estat altament redistributiva i que
de fet ha canalitzat tota la redistribuci6 produida . Encara es mes aixi perque la participaci6 de
les rendes de treball - salaris reals i nivell d ' ocupaci6- ha quedat estancada i fins i tot descendent
al llarg d'aquest periode i en especial a] llarg de 1978-86.
En quant a] pes macroeconomic de la despesa social es poden oferir les seguents estimacions:
I ) Pesa ja el 1993 un 34% de tota la renda personal disponible. Un 25% en forma de trans-
ferencies (BBV 1995) i la resta pel valor utilitzat dels serveis publics. 0 sigui que s'ha conver-
tit en un component basic del circuit de rendes personals i dels consums alimentats.
2) Un 86%r procedeix de I'Administraci6 central, la resta autonomica i local (Jimeno 1994).
3) Dins de la despesa pdblica central constitueix ja un 56ck. i fins un 67%c si es prescindeix
de la carrega del dente; o sigui que es dificil referir-se a les dinamiques de despesa pdblica i
deficit sense dir alguna cosa sobre aquesta part decisiva.
Diguem quelcom sobre la seva composici6. Segons la recent estimaci6 de Jimeno (1994):
I ) Un 42% es canalitza per prestacions de la Seguretat Social (nomines de transferencies).
2) Un 15%c sanitat.
3) Un I 1 %n educaci6.
4) Un 5% habitatge.
En termer globals les transferencies monetaries s'aproximen a 3/5 del total, essent la resta
serveis publics gratuits o amb baix preu politic. Els diversos autors especialistes en el terra
(Bandres, Estruch, Jimeno) apliquen tecniques d'analisi per a calibrar 1'importancia quantitativa
de cada rengl6 i el seu potencial redistributiu, cs a dir la mesma en que a la seva distr•ibucid
interim pesen mes que la participaci6 en la renda del seas respectius trams receptors o usuaris.
Donat I'ample is social dell serveis publics la dotaci6 publica d'aquests presenta un poten-
tial redistributiu menor que 1'atribuible a les transferencies (principalment Estruch 1996). A la
franja alta d'aquest es troben:
-pensions no contributives
-rendes minimes i assistencia social
-pensions
-subsidi d'atur
-esquemes subvencionadors d'habitatge
-educacio basica i mitjana
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i ell luellor -1-au:
-sanitat
-ensenyanlent superior (tarifes a nivell del 14Y% del cost efectiu)
- esqucmes d'invalidesa.
Subratllo que aquest gradacid nomes es refereix a la dimensi6 de la capacitat redistributiva
de calla linia. Pero els autors referits afinen mes i es plantejen questions rellevants en quart a
eficicncia de la despesa, frau (en la despesa) i costos de gesti6 dell esqucmes.
L'eficicncia registrada en la despesa i la gesti6 no pot ser considerada corn una dada ina-
nuwihle, rind quelcom a millorar constantment. incloses les inversions que molt sovint es
treuen del calcul d'inlputaci6 corresponent. En quant el frau de despesa, algunes indagacions (en
especial Jinleno 1994) avisen sobre la defraudaci6 sobre la concurrencia dels suposits exigits
d'invalidesa que heneficia fins un 25'7r (!) en esqucmes d'invalidesa, i del 10% al 20%4 en sub-
sidis d'atur. pensions i en ell requisits de render maximes per a certs beneficis.
Pei que hi a I'eficiencia redistrihutiva s'ha de polar en dubte si ell efectes aconse"uits es
centren realment en 1'aven4 de participaci6 de la rcnda dels tres o quatre trams mes pobres en
la linia de Lindbeck o del mateix Rawls: hi ha indicis d'un cert component de "benestar de clas-
ses nlitjanes i fins i tot mitjanes altes" que poster no c^'lpiga dins de les nostres restriccions.
Pero I'efecte de redistrihuci6 de renda per aquest, via de despesa social de fet s'ha produit:
El 1975 el 20Y( mes ric concentrava rues d ' un 6Ki de la renda i el coelicient de concentraci6
general rondava un 0,45 Gini per a la redistrihuci6 total. El 1985 aquest estava en el 0 , 38, millo-
rant doncs substancialment . El 1991 el cinque rues ric absorbia el 43% de la renda total. Les
darreres estinlacions situen el nostre coeficient de Gini entorn el 0,34 ( Alemanya 0 , 29, Holanda
0,28). La tcsi aqui defensada es que no s'ha produit paral . lelament en el temps una redistribu-
ci6 factorial o luncional de la renda i , per tant 1 ' efecte registrat s'ha de referir a 1 ' incidencia d'una
despesa social redistributiva.
Perspectives i propostes
Registrats aquests fets tan rellevants per a conformar adhuc la nostra societat actual. cal
encara els designis i restriccions que la politica economica dell dos propers anys plantejara en
a(Iuest terreny. No es pot eludir aquest desafiament i resumeixo a continuaci6 les principals
limes proposades:
a) En primer Iloc cal assunlir que ell governs del PSOE -neoliberals per a IU- son ell que
hall assolit aquests nivells d'Estat de henestar. Amh el seu consequent desgast politic. ja que
segons una recent enquesta del CIS (setembre 1995) ''los ciudadadanos espanoles son de los
nliis favorahles a que el Estado resuelva las desigualdades pero de los menos dispuestos a finan-
cier esta labor con sus impuestos".
h) Tot indica que les tendencies per als propers dos o tres anys aniran ineluctablement cap
al seu estancament i potser retroces real relatiu. De fet la despesa social ha de contrihuir a la
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contenci6 del sector public i la re(Iucci6 del deficit, donat el sea pes. Si tota la tasca no ha de
recaure sohre les reductions d'esquemes incentivadors d'empresa o de I'inversi6 pdhlica.
c) Penso doncs clue la ratio de referencia . Despesa Social/ PIB. haura de tendir a disminuir.
Aixc ohligara a una reestructuraci6 en el seu si, amb emfasi en Ies Ifnies mes clarament redis-
tributives ( S'arriba a rclcrir el cost de reduir en un punt la desigualtat a 1'habitacle cone una de
Ies mes favorables en aquest sentit ). rcducci6 o desaparici6 de programer redundants o super-
ilus i millora del control d ' eficiencia i coma CI frau . L'alternativitat del nivcll de despesa social
i d'ocupaci6 es presentara amb claretat i duresa creixents.
d) De fet si aconseguissim reduir en un 107 l'incidencia trihutiiria en Cl deficit de la des-
pesa social -uns 2,8 punts del P113- estariem al final del carrer en quaint a les condicions de topall
de deficit.
e) Aqucsta correcci6 sembla viable sense grans traumes contant, a part de la dinamica del
producte nominal, anih Ies disminucions absolutes derivades de la millora en I'eficencia de la
despesa, en el control del frau i mitjancant l'introducci6 de taxes referides al henefici persona-
litzat do I'usuari dell serveis publics.
f) En aquest darner terreny, el de les taxes, penso que 1'equilihri en la distrihuci6 de la renda
aconseguida, especialment en els trains 4 al 8. no Ilunvans del I0YYc de quota teurica, permet
contemplar un is mes decidit de Ies taxes corn instrument per a reduir una part del cost d'in-
cidencia tributaria o en ei deficit per serveis amb henefici personalitzat: pensi's en Ies autovies
(Bel, 1996), trens de rodalies, correus, ensenyament superior, samitat. etc. S'ohtindrien a mes
hons efectes limitadors de la demanda.
g) Dcstaca tamhe la prioritat d'esfor4os afavoridors del 30Y% mes pohrc en detriment dels
esquenies de classes mitjunner que potscr resulten redundants o superflus, i en lot cas potscr fora
de les noires possibilitats. En aquesta linia I'exenci6 o devoluci6 de taxes per aquest Cann de ren-
des inferior pot sec un bon camf, peru aix6 planteja el prohlema del control seal de render, no
f6ra clue resultessin tambe heneficiaris cls professionals, els petits empreraris o cls agricultors
afluents.
h) En sintesi, em situp en la posici6 de la necessitat de reforma per a garantir la continuitat
de I'Estat de henestar en la seva entitat troncal. en linia amb yeas que han sonat cn aquesta camp
problematic coin la d'Andreu Mas Colell, Julio Segura, Ignasi Farreres o Josep Antoni Duran
Lleida, el mateix Luis Angel Rojo...
i) Un pot convenir que en el periode 1991-93/4 la dinamica de la depesa social a Espanva
va excedir adhuc a Ies nostres possibilitats reals. Peru saluda la presencia d'una societat hastan
mes cohesionada que a finals dell setanta. Aquesta conquesta gees facil permet precisament ara
corrections necessaries i s'allunya dcfinitivament dell designis hayckians: "Adrneto clue rota Cl
rneu sistema seria impossible la redistrihuci6 de la renda, pert no trec que aix6 sigui dolent''
(Conferencia a Barcelona. 1976).
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